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1. Introducgao.

Os anos recentes trouxeram a tona a necessidade de que o Estado
assumisse com vigor cada vez maior o controle sobre a qualidade do meio
ambiente. Os desafios lancados pela crise ambiental logo ultrapassariam os limites
dos Estados nacionais e, sob a ameaca de catastrofes globais, levaram a
necessidade de entendimentos de nivel internacional, que vieram a compor uma
politica ambiental global, desenvolvida através de acordos e convencdes
multilaterais que subordinam as diretrizes politicas internas de cada pais as

necessidades acordadas de mecanismos de prote¢do ao equilibrio da biosfera.

Paralelamente a esta tendéncia globalizante, o tema do equilibrio ambiental,
ancorado em uma grande receptividade da midia e em uma militdncia ecologista
agressiva, trouxe para todas as esferas de poder a reflexdo sobre a tematica
ambiental. Este fato ocorre em um momento onde a crise do Estado e a for¢a das
correntes neoliberais apontam para um processo crescente de descompromisso dos
governos centrais com a problematica social, ampliando-se o debate sobre a
descentralizacdo dessas politicas. Este tema € acionado tanto pela esquerda, que
vé a instancia local como a mais apropriada para um controle popular sobre a acéo
governamental, quanto pela direita, que coloca a descentralizagdo no ambito de
sua ideia de “Estado minimo”. O movimento ecologista & particularmente sensivel a
este debate, tendo em vista a visualizagdo de uma “utopia ecologica” onde a
dimensé&o do Estado nacional se perde, e os niveis local e global emergem como os

territorios de uma nova cidadania“.

“Ver, a respeito, Topalov. “De la planification a I'écologie. Naissance d’'un nouveau paradigme de
I'action sur la ville et le habitat?” Anais da 5° Conferéncia Internacional de Investigagao sobre a
Moradia. Montreal, julho 1992.



O presente texto tem por objetivo desenvolver algumas reflexdes sobre os
desafios colocados para a descentralizacdo da gestdo ambiental na Regiao
Metropolitana do Rio de Janeiro (RMRJ). Essa reflexdo se baseia em pesquisa
realizada sobre o processo de elaboracao da Constituicdo Estadual, das Leis
Organicas e dos planos diretores dos municipios que compdem a regido.
Complementando a analise, os resultados encontrados. relativos as mudancas no
aparato juridico-institucional destes municipios, sdo confrontados com pesquisa de
campo sobre a estrutura administrativa e o processo decisorio dessas prefeituras. A
problematica da gestdo ambiental € desenvolvida, tendo como pano de fundo o
quadro geral das politicas municipais, como apresentado nas novas Leis Organicas
e planos diretores. Por outro lado, a Regido Metropolitana € também comparada
com as conclusées de pesquisa sobre as grandes cidades brasileiras. Enfase
especial sera dada a politica urbana, pelas suas evidentes relacées com a tematica

ambiental.

2. Politica ambiental: algumas tendéncias recentes:

A criagdo e a institucionalizagdo da politica ambiental no pais data do inicio da
década de 70, como consequéncia da | Conferéncia Internacional sobre Meio Ambiente
e Desenvolvimento, realizada em Estocoimo, em 1972. Até entéo, algumas leis, como o
Cédigo de Aguas, o Cédigo Florestal ou a legislagdo de protecdo a fauna, todos de
1934, estabeleciam as diretrizes basicas sobre o tema, visto entdo sob a dtica da

protec&o aos recursos naturais.

Em 1973 o Governo Federal cria a Secretaria Especial de Meio Ambiente
(SEMA), e, em 1974, o Il Plano Nacional de Desenvolvimento (PND) ira estabelecer,

pela primeira vez, principios basicos para uma politica ambiental:

"A montagem de uma politica eficaz, nesse campo, sob orientac&o
federal, compreende: legislacdo basica; institucionalizagdo da acdo de
governo, para organicidade e continuidade, a luz de estudos que ainda
sdo preliminares, em certos campos; e mecanismos de controle e
fiscalizacdo, capazes de assegurar razoavel implementagdo da
orientacdo estabelecida.
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Tal politica atuara em trés a :as principais:

e Politica de meio ambiente na area urbana, para evitar a acao
poluidora, no ar e na agua, principaimente, em decorréncia da
instalacdo de unidades industriais, em locais inapropriados e do
congestionamento do trafego urbano; e a fim de assegurar as
populacoes das areas metropolitanas e dos outros centros urbanos, a
infra-estrutura minima de fornecimento de agua, de boa gualidade, de
um sistema de esgotos adequado e de areas de recreacdo (PLANASA,
Programa Especial de Controle de Enchentes e Recuperagéo de
Vales).

e Politica de preservacdo de recursos naturais do Pais, utilizando
corretamente o potencial de ar, agua, solo, subsolo, flora e fauna;
possibilitando a ocupagao efetiva e permanente do territério brasileiro,
a exploracdo adequada dos recursos de valor econdémico, ©
levantamento e a defesa do patriménio de recursos da natureza; e
evitando agdes predatorias e destruidoras das riquezas naturais.

» Politica de defesa e protecio da satde humana."

Como se pode ver, o tom do documento conserva um Viés
"desenvolvimentista", proprio do momento em que foi veiculado. No Il PND, o tema da
preservacao ambiental aparece, significativamente, no mesmo capitulo do tema do
desenvolvimento urbano, e como mostra o texto citado acima, os problemas urbanos

aparecem na agenda da politica ambiental como uma das 3 areas prioritarias.

Estas diretrizes seréo seguidas pela SEMA que comega a propor as primeiras
iniciativas de legislacédo, tendo como enfoque principal o controle da poluig&o industrial,
para o qual estabelece normas e critérios e criando, em 1979, um novo modelo de

zoneamento industrial.

Em 1981, a Lei 6.938/81 instituiu a Politica Nacional de Meio Ambiente. Esta
legislacéo ira estabelecer com maior precisdo o campo de agdo do governo na area,
prevendo a formagdo de um sistema nacional de protecdo ambiental. Através desta lei,
é criado o Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA), entidade que congregava

representantes do Poder Publico, dos Estados, e da sociedade civil organizada.

O CONAMA tem carater deliberativo e através de suas '"resolugdes"” ira normatizar e
estabelecer os elementos basicos para a politica ambiental, como a definicdo de

° BRASIL. Il Plano Nacional de Desenvolvimento (1975-1979). Rio de Janeiro: IBGE, 1974, p. 93.



padroes de emissao. nivels de poluicdo, e a regulamentacdo dos Novos instrumentos.
como a Area de Protecdo Ambiental (APA) e o Relatério de Impacto Ambiental (RIMA).

A Lei 6938/81 marca uma primeira mudanca qualitativa na politica ambiental,
seja pela abrangéncia dos temas abordados, seja pela eficacia dos instrumentos
propostos. Uma analise das resoiucdes do CONAMA mostra como vao se estruturando
as principais preocupacdes governamentais na area. Em primeiro lugar, nota-se um
esforgo sistematico para submeter as politicas setoriais do governo federal a um
controle, visando reduzir seu impacto sobre o equilibrio ambiental. Em segundo lugar,
a politica de combate a poluicdo vai progressivamente cedendo terreno ao tema da

criacdo de areas de preservacao.

Em 1985 a estrutura institucional se modifica com a criagdo do Ministério do
Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (MDU). Desta vez, a articulacao entre a
questdo ambiental e urbana € estabelecida ndo mais a partir do tema da poluigcdo
industrial, mas a partir da questdo do saneamento, como se pode depreender da

analise dos “considerandos” do dispositivo legal que cria o novo ministério:
"CONSIDERANDO que a politica do meio ambiente, pela sua enorme
relevancia e sua inter-relagdo com o saneamento basico e com o

desenvolvimento urbano, reclama também uma atuag&o dindmica do
Estado;

CONSIDERANDO, enfim, que somente com a criagdo de um 6rgéo de
nivel ministerial se podera dispor de um instrumento adequado para
formular e desenvolver politicas publicas coerentes e efetivas nessas
areas do desenvolvimento social (saneamento, habitac&o,
desenvolvimento urbano e meios ambiente)."

(Decreto n° 91.145, de 15 de marco de 1985)

Em sintese, a institucionalizagdo da politica ambiental, a nivel federal, ate
1988, tem como principio uma unidade entre a politica urbana e ambiental. Essa
unidade era possivel pelo fato de a questdo ambiental definir-se, neste momento,
principalmente como um problema de poluigdo ou de saneamento.

Todavia essa unidade pretendida ndo se concretizou na pratica, como mostra
a questdo do saneamento. A andlise da gestdo da politica de saneamento no periodo
1964 -1990 revela um modelo centralizado politica e financeiramente no nivel federal e
sem participagdo da sociedade civil na sua formulagcdo e execucdo. Além disto,
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percebe-se uma concepcao fragmentada entre as politicas urbanas, de saneamento €
meio ambiente, restringindo-se a primeira a provimento de habitacdo e sistema viario, a
segunda ao atendimento dos servicos de agua e esgoto, enquanto a ultima mantém-se
vinculada principalmente as demandas de controle da poluicdo e criacdo de areas de

preservacao e protecao.

Em sintese, a gestéo nacional do saneamento pode ser caracterizada pela (i)
inexisténcia de uma politica nacional de saneamento, esta entendida por uma
concepgdo clara de gestdo, diretrizes que normatizem sua implementacdo e por
instrumentos que viabilizem sua execugdo; (ii) existéncia de varios 6rgdos a nivel
federal responsaveis pela execucao de obras e agdes de saneamento, traduzindo-se
em intervencdes desarticuladas e orientadas segundo interesses politicos proprios.
Esta quadro agrava-se ainda mais, quando analisa-se 0s orgao responsaveis a nivel
estadual e municipal que, da mesma forma, concorrem entre si em torno das
responsabilidades na area; (iii) auséncia de critérios que orientem a distribuicdo dos
recursos federais, estaduais e municipais nos respectivos orgamentos, resultando na
ma aplicacéo dos investimentos realizados; e (iv) inexisténcia de mecanismos eficazes
e democraticos de participagdo popular e controle social sobre a gestdo do saneamento
a nivel federal, estadual ou municipal. Além disso, ainda ndo existe lei federal que

normatize a politica nacional de saneamento.

O debate ambiental na sociedade, ao longo da década, deslocou-se da
questao da poluicdo para temas mais ligados a ameacas globais para a sobrevivéncia
da humanidade, como a questéo do efeito estufa, da destruicdo da camada de ozdnio e
das ameacas a biodiversidade. A énfase sobre o gestdo das florestas tropicais da
Amazénia, assumida pelos organismos governamentais e internacionais, € fruto deste
deslocamento. Este processo ira se materializar, em termos institucionais, na extingao

do MDU, quando as politicas urbana e ambiental se autonomizam de direito.

A criagdo e o desenvolvimento da politica ambiental se deu a partir de uma
‘divisdo do trabalho” entre as instancias federais e estaduais. A formulagcdo da
legislagdo basica e de normas técnicas ficava sob responsabilidade do governo ao

nivel federal enquanto as funcdes de fiscalizagéo e controle ficavam a cargo de 6rgaos
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estaduais-. Esta estrutura institucional parte de um processo auténomo de criacédo de
orgéos de gestdo ambiental pelos governos estaduais: ja em 1973, em S. Paulo,
formava-se uma comissao intermunicipal para o controle da poluicdo na regido do ABC,
que deu origem a Companhia de Tecnologia e Saneamento Ambiental (CETESB).
Varios estados seguirdo este mesmo caminho, tendo como origem, porém, os érgaos
ligados a area de saneamento, como o Instituto de Engenharia Sanitéria do Rio de
Janeiro que se transformou na Fundagd@o Estadual de Engenharia do Meio Ambiente
(FEEMA). A legislacao federal parte dessa estrutura incipiente tornando estes 6rgéos
0s principais executores da politica de controle da poluigdo industrial, cujas normas
basicas sdo estabelecidas na legislacéo federal e nas resolugdes do CONAMA. A partir
de 1982, os Estados passam a criar também Secretarias de Meio Ambiente, dando

maior amplitude a politica ambiental.

No nivel municipal, pouco se fez nesta area. E ilustrativo o caso ocorrido em
Contagem, area industrial de Minas Gerais, em 1975, quando o Prefeito mandou
paralisar as atividades da fabrica de cimento Itau, dados os altos niveis de poluicdo. Em
reposta, o governo federal editou um decreto-lei que determinava serem as suspensoes
das atividades industriais decididas no ambito da Presidéncia da Republica, por
proposta do Ministério do Interior, érgdo ao qual estava subordinada a SEMA. Na
verdade, este fato ilustra ndo apenas os parcos poderes da administragdo municipal,
mas também a dificuldade enfrentada pelos 6rgdos estaduais em desenvolver uma

politica mais efetiva de controle da qualidade ambiental.

2.1. A Questdo Urbana, a Questdo Ambiental e a Constituinte.

Todo o debate sobre a politica ambiental - como do conjunto das politicas
governamentais - passa a ser polarizado, em meados da década de 80, pela
Constituinte. Serdo mobilizados nesse momento ndo apenas o corpo politico como
também vastos setores organizados da sociedade, incluindo grupos populares, setores
empresariais € mesmc parte da burocracia estatal.

No campo popular, a disseminacdo do debate pré-constituinte se da através

da agdo de Organizagdes Ndo Governamentais e da Igreja Catdlica. Foram criadas as

* Era também de responsabilidade federal o controle sobre a agido dos 6rgdos da Unido.



Plenarias Pro-Participacao Popular na _onstituinte. com ambito local, regional e
nacional’. A partir dos debates que se deram nestes foruns, foram elaboradas
propostas, encaminhadas a Assembléia Constituinte na maior parte das vezes na forma

de “emendas populares”.
O debate sobre os problemas urbanos no émbito da Assembléia Nacional

Constituinte envolveu propostas oriundas de varios segmentos sociais, dentre os quais
se destaca a do Movimento Nacional pela Reforma Urbana. Todavia devem ser
ressaltadas a de organismos federais ligados a politica urbana como o Ministério de
Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (MDU) e a Comissdo Nacional de
Desenvolvimento Urbano (CNDU). Aparentemente foram os setores ligados a
burocracia estatal os principais responsaveis pela énfase emprestada ao papel do
planejamento urbano na redagao final do capitulo da politica urbana”.

A proposta do Movimento Nacional da Reforma Urbana se centrou
principaimente em termos da definicido de uma nova esfera de direitos - os direitos
urbanos - diretamente ligados ao papel do Estado na garantia da reproducgdo social, e
na defesa de uma nova concep¢éo de democracia, pautada na participagdo popular na
gestdo da cidade. Estes principios envolviam ainda, necessariamente, uma maior
regulacdo da agdo dos capitais privados no urbano, 0 que se expressa principalmente
através da idéia de limitacdo ao direito de propriedade.

Paralelamente aos debates em torno da reorganizag@o das politicas publicas
relativas a cidade, a discussdo sobre os problemas ambientais segue outro percurso
social. Durante toda a primeira metade da década de 80, o ambientalismo explode,
principalmente através da formacdo de pequenos grupos, de atuacdo local, que se
mobilizam em torno de um objetivo especifico.

Em 1985, abre-se o0 debate em torno da criagdo de um partido verde, o que
divide o movimento. O grupo de ambientalistas do Rio de Janeiro consegue sustentar a
proposta, mesmo com defecgdes importantes dos grupos do Sul, mas o partido declina
apds um primeiro sucesso nas eleicdes para o governo do Rio e Janeiro em 1988.

“ Ver, a respeito, Revista Proposta, n° 37.

° Uma descrigio detalhada deste processo pode ser encontrada em Nunes de Souza, Maria Julieta. A
Questido Urbana na Assembléia Nacional Constituinte. Dissertacdo de Mestrado em Planejamento
Urbano e Regional. Rio de Janeiro: IPPUR/UFRJ, 1990.



Durante este periodo, o movimento se concentra numa atividade de /obby na

Constituinte, articulada por um deputado ambientalista.

O resultado de todo esse processo foi contraditério. Embora tenha sofrido
derrotas em temas decisivos, como a Reforma Agraria, pode-se dizer que, de maneira
geral, os setores chamados progressistas aicancaram vitérias expressivas,

principalmente no campo dos direitos e das politicas sociais.’

O texto constitucional, promulgado em 1988, estabelece diretrizes gerais para
0 desenvolvimento de politicas sociais, em regra geral associando-as a direitos basicos
dos cidadaos, como € o caso da saude e da educagdo. Os campos onde houve
maiores avancos e inovacgdes foram os da saude e o do meio ambiente, o primeiro pela
consagracgao dos principios e instrumentos da reforma sanitaria, @ o segundo atraveés
de um capitulo especifico onde s&o institucionalizados principios fundamentais relativos

a politica e a gestao ambiental:

"1. no Titulo Il - Dos Direitos e Garantias Fundamentais, encontramos a
Acao Popular Ambiental;

2. no Titulo Il - Da Organizag&o do Estado - encontramos a partilha de
competéncias mencionando o tema sob o enfoque global, como setorial
(florestas, fauna, aguas, atividades nucleares, defesa do solo,
conservagdo da natureza, defesa dos recursos naturais) - arts. 22 e 24,

3. no Titulo IV - Da Organizag@o dos Poderes - vemos a insercéo da nova
competéncia exclusiva do Congresso Nacional no campo das atividades
nucleares (art. 49 XIV); como, também, a inclusdo, dentre as fungdes
institucionais do Ministério Publico, da promogéo da protecdo ambiental
(art. 129 1I);

4. no Titulo VIII - Da Ordem Econdémica e Financeira - a defesa do meio
ambiente constou como um dos principios gerais da atividade econémica
(art. 170 VI) e no capitulo da Politica Agricola e Fundiaria e da Reforma
Agraria, a propriedade rural cumpre sua fun¢do social quando preserva o
meio ambiente (art. 186 Il);

$ Seguindo em parte Souza e Lamounier, podemos caracterizar estes setores da seguinte forma: i. grupos
ligados aos movimentos populares urbanos ou aos sem-terra no campo, fortemente influenciados pela
Igreja Catdlica e que valorizam a dimensdo coletiva, no campo dos direitos, e a responsabilidade do
Estado, no campo das politicas sociais; ii. grupos ligados ao movimento sindical, defendendo interesses
corporativos e, principalmente, a ampliagdo dos direitos dos trabalhadores e a autonomia sindical; iii.
grupos “"nacionalistas”, cuja principal atuacdo se deu na esfera da Ordem Econdmica através da
preservagdo dos monopolios estatais e da defesa das empresas nacionais. Podem-se agregar a estes 0s
grupos organizados que lutaram contra a discriminag@o (mulheres, negros, etc.) e ainda o movimento
ambientalista. Souza, Amaury & Lamounier, Bolivar. "A Feitura da Nova Constituicdo: um Reexame da
Cultura Politica Brasileira". Planejamento e Politicas Publicas, n° 2. IPEA, dez. 1989.



5. no Titulo VIII - Da Ordem Social - encontramos mengdo ao tema nos
capitulos da Saude (art. 200 VIII), da Cultura (art. 216 V), e dos indios
(art.231, § 1°), assim como um capitulo total e especificamente dedicado
ao Meio Ambiente (art. 225 e seus seis paragrafos)."

A Constituicdo de 1988 veio confirmar e aprofundar uma tendéncia dominante
na legislacdo ambiental, que é a de afirmar o dominio publico sobre os bens naturais. O
meio ambiente & definido como "bem de uso comum do povo', associado a qualidade
de vida, devendo o Poder Publico preserva-lo para as geragbes atual e futura. A
quest&o ambiental se define entdo em fungdo dos interesses e necessidades humanas,

distanciando-se das posturas "biocéntricas" defendidas pelos ecologistas mais radicais.

A questao da redefinicdo das competéncias no campo ambiental ndo pode ser
dissociada da discussdo mais ampla sobre a descentralizacdo administrativa. Apés 20
anos de centralizagdo de recursos e poder na esfera da Unido - e, dentro desta, no
Poder Executivo -, tomava-se necessaria uma ampla redefinicdo das relagdes entre os
poderes, com maior autonomia para o Legislativo e o Judiciario, € uma redistribuicdo
das atribuicdes de responsabilidades e dos recursos entre as esferas de governo.

Com relacéo aos Municipios, as mudangas sdo muito significativas:

"Pelas Constituigbes anteriores, o Municipio ndo era parte integrante da
Federacdo. Vale dizer que era considerado apenas como uma unidade
administrativa componente do estado, e, consequentemente, sua lei
fundamental [a Lei Orgénica Municipal] era produzida pelo Poder
Legislativo Estadual (Assembléia Legislativa), cabendo a Prefeitura e a
Camara de Vereadores administrarem as peculiaridades do municipio."

Ao passarem a ser considerados como unidades politicas, 0os municipios
ganham né&o apenas a responsabilidade e o direito de elaborarem sua "Constituicdo",
como também maiores poderes para a formulagdo de principios basicos legais que

orientem a sua legislagdo ordinaria.

" BRASIL. Relatorio Nacional do Brasil para a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio
Ambiente e Desenvolvimento - versido preliminar. Brasilia: xerox, 1991, pp. 146/147.

® Pressburger, M. "Lei Orgénica Municipal®. Rio de Janeiro: Mimeo, sem data.



Ao lado da ampliacdo de sua capacidade legisiativa, os municipios também
passam a ter uma definicido mais clara de suas atribuigbes e poderes na nova carta
constitucional. S&o estabelecidas, como competéncias comuns a Unido, Estados e
Municipios: a protecdo do meio ambiente e o combate a poluicdo em qualquer de suas
formas; a preservacdo de florestas, fauna e flora; a promogdo de programas de
construgdo de moradia e melhoria das condigdes habitacionais e de saneamento
basico; e o combate as causas da pobreza a aos fatores de marginalizagéo,
promovendo a integracdo social dos setores desfavorecidos’. Sdo competéncias
privativas dos Municipios: Legislar sobre assuntos de interesse local; suplementar a
legisiagdo federal e estadual no que couber; organizar e prestar diretamente, sob
regime de concessao ou permissdo os servigos publicos de interesse local, incluido o
de transporte coletivo que tem carater essencial; e promover 0 adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagao do
solo urbano'®. Quanto & possibilidade de legislar sobre: a prote¢do ao meio ambiente; 0
controle da poluigdo; e ainda quanto a responsabilidade por dano ao meio ambiente,
esta é atribuida concorrentemente a Uni&o e ao Estado, excluido o Municipio.

Além destas iniciativas, os legisladores optaram por buscar um caminho de
fortalecimento da federagdo através da ampliagdo da capacidade fiscal de Estados e
Municipios, seja pela redefinicdo da esfera onde se da a arrecadagdo dos impostos,
como no caso do Imposto de Transmissdo sobre os Bens Iméveis (ITBI), que passa da
orbita dos Estados para os Municipios, seja pela maior participacdo destas instancias
nos impostos arrecadados pela Unido. Embora a quantificagdo do significado destas
mudancas seja problematica, alguns autores estimam que poderiam implicar em uma
perda de 20% nos recursos da Unido'' e em uma ampliagdo de 30% na receita dos

municipios*<.
Ao nivel legislativo, além das responsabilidade relativas a elaboracéo das Leis
Orgénicas municipais, tornou-se também obrigatorio, para as cidades com mais de

° Conforme o Artigo 23, incisos VI, VI, IX, e X.
'% Conforme o Artigo 30, incisos I, I, V, VlIl e IX.

'*Souza, Amaury & Lamounier, Bolivar. op. cit.
*2Caccia Bava, Silvio. "Orgamento Municipal e Participagio Popular”. Proposta, n° 45. Rio de Janeiro,

FASE, agosto 1990. ”
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20.000 habitantes. a elaboracao de n Plano Diretor Municipal. Cabe a este
instrumento legal a definicdo da “funcao social da cidade”, figura juridica que

estabelece as diretrizes para a limitacao ao exercicio do direito de propriedade a partir

de sua fungao social:

"Art. 182. A poilitica de desenvoivimento urbano, executada pelo Poder
Pdblico Municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade
e garantir o bem-estar de seus habitantes.

§ 1° - O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatorio
para cidades com mais de 20.000 habitantes, € o instrumento basico da
politica de desenvolvimento e expansao urbana.

§ 2° - A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende
as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano
diretor."

O conjunto de mudancas estabelecidos pela nova Carta constitucional tinha
COmO pressuposto a sua complementacéo através da regulamentacéo, em nivel federal
, de alguns dispositivos e, ainda, através da formulacdo de um novo corpo legal, no
ambito de Estados e Municipios, que expressasse sua adaptacdo a nova ordem. Antes
de avaliar como se deu essa mudanga do arcabougo juridico-institucional dos
municipios da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, teceremos algumas

consideragdes sobre o panorama nacional.

3. As Constituigoes Estaduais, as Leis Organicas e os Planos Diretores das

50 Maiores Cidades do Pais:

Em varios Estados foram criados espacos para a participacdo popular na
elaboracéo das Constituicdes Estaduais, visando garantir ou ampliar as conquistas
obtidas em nivel federal. As pressdes advindas destes processos proporcionaram, em
alguns casos, avangos significativos em relagcdo as politicas sociais e aos direitos
politicos. No que diz respeito as praticas de democracia direta, a Constituicdo do
Estado do Para, por exemplo, ampliou as possibilidades de utilizagdo da iniciativa
popular legislativa ao reduzir o quorum minimo para a apresentagao de projetos para
0,5% do eleitorado do Estado. A iniciativa popular para realizagao de plebiscito foi
considerada valida por requisicdo de 1% do eleitorado. Em ambos os casos reduziu-se

sensivelmente o quorum consagrado na Constituicdo Federal, de 5%.



Com relac&o ao meio ambiente as Constituicdes Estaduais incorporaram varios
dos preceitos legais definidos na legisiacdo federal, ampliando de forma significativa as
competéncias dos governos estaduais na area. No campo da politica urbana do a
"func@o social da cidade", foi definida, em varios Estados, como direito @ moradia, ao
transporte, ao saneamento, a saude, a educacdo, e ao meio ambiente equilibrado,

entre outros.

O mesmo processo ocorrido no ambito estadual se repetiu ao nivel municipal,
seja com relagao as Leis Orgéanicas, seja com relagdo aos Planos Diretores. Ai, todavia,
a pulverizacdo € bastante acentuada, sendo dificil avalia-lo de forma, em termos
globais. Para buscar estabelecer alguns parametros relevantes, apresentaremos 0s
resultados de pesquisa que avaliou este processo nos 50 maiores municipios

brasileiros, buscando assim entender o que ocorreu nas grandes cidades do pais'.

Elaborar suas proprias Leis Organicas era um processo para o qual os
municipios ndo dispunham de qualquer experiéncia anterior, ou de capacidade técnico-
juridica. As Camaras de Vereadores, embora eleitas ja com este encargo, em sua
grande maioria ndo dispunham, entre seus quadros, de pessoal qualificado para a
tarefa. Esta caracteristica do processo gerou um certo "vacuo" que veio a permitir uma
maior influéncia das propostas originarias da sociedade civil. Cabe ressaltar que em
varias cidades as organizagbes da sociedade civil acompanharam O processo

legislativo, buscando influenciar diretamente a sua elaboracgao.

Os modelos de Leis Organicas'* orientaram em grande medida a agéo das
Cémaras Municipais e, por outro lado, também se inspiraram na Constituicdo Federal.
De fato, a grande maioria das leis analisadas segue de perto a Carta Magna,
apresentando a seguinte estrutura: os direitos e garantias fundamentais (algumas); as

competéncias municipais; a organizagdo dos poderes; e a ordem econdmica e social,

3 A andlise que se segue foi viabilizada pela participagdo dos autores na pesquisa "Questdo urbana,
Desigualdades Sociais e Politicas Publicas: avaliagdo do programa nacional de reforma urbana”,
desenvolvida no IPPUR/UFRJ, em colaboragdo com a FASE, sob coordenagdo geral de Luiz Cesar de
Queiroz Ribeiro, e contando com o apoio da Fundagéo Ford.

' Propostos pelos 6rgdos executivos e assembiéias legislativas estaduais, e também por outras
instituicdes, como a Ordem dos Advogados do Brasil. Também algumas ONGs, principaimente aquelas
ligadas ao campo juridico, desenvolveram seus modelos, disseminados entre os militantes de

movimentos populares.
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onde aparecem Os principios basicos a serem seguidos no desenvolvimento das

politicas municipais..

Ao seguir o modelo constitucional, a legisiagdo municipal tomou-se campo
propicio & luta politica, como mais uma fronteira para o estabelecimento de direitos e de

responsabilidades publicas relativas as politicas sociais.

Diferentemente das Leis Organicas, a elaboracdo dos Planos Diretores foi
prerrogativa do Poder Executivo. Neste caso, deve-se levar em conta também a
tradic&o do planejamento urbano local, ja estabelecida nas grandes cidades, e que se
desenvolve em todo o territorio nacional pelo menos a partir da década de 70, pela
influéncia do Servico Federal de Habitagdo e Urbanismo (SERFHAU)'®. Embora tendo
seu impeto arrefecido na segunda metade da década de 80, este processo deixou
raizes na administragdo municipal, principalmente através da formacéo de um corpo
técnico integrado as secretarias de planejamento ou de urbanismo. Grande parte
destes municipios dispunham de planos, elaborados nos ultimos 20 anos. Pode-se,
assim, pensar que o processo de elaboragdo dos planos diretores encontrara como
pano de fundo uma cultura técnica de planejamento ja implantada em muitos centros

urbanos.

Por outro lado, logo apés a elaboracéo da Constituicdo Federal, desenvolve-se
uma amplo debate, envolvendo principalmente o meio técnico-académico ligado ao
planejamento urbano, que busca estabelecer novos parametros e diretrizes para os
planos diretores, a partir da critii:a a experiéncia do SERFHAU, e onde o Movimento
Nacional pela Reforma Urbana consegue estabelecer uma hegemonia na definicdo do
carater e dos conteudos dos planos diretores a serem desenvolvidos'®. Destaca-se
neste debate a questédo da funcdo social da propriedade e a gestdo democratica da

cidade como elementos fundantes da nova proposta.

Deve-se considerar, ainda, que as Constituicbes Estaduais e as Leis

Organicas ja haviam estabelecido diretrizes para a elaboragédo dos planos diretores ou

'> O SERFHAU foi criado em 1964 e a partir de 1967 passa a desenvolver uma politica de incentivo as
prefeituras para que elaborem seus planos de desenvolvimento local integrado. Entre seus objetivos
basicos figurava a modemizagdo administrativa das prefeituras, principalmente através da criagdo de
orgaos locais de planejamento.

““Ver, a respeito, Grazia de Grazia (org.). O Plano Diretor como Instrumento da Reforma Urbana. Rio
de Janeiro, FASE. 1991.
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objetivos € metas para a politica urbana dos municipios. Estas diretrizes e objetivos |a
conformam um modelo para os planos diretores influenciando fortemente os resuitados.
As diretrizes presentes nas Leis Organicas das 50 maiores cidades agrupam-se nos

seguintes temas:

e Diretnzes de carater geral, onde se define a abrangéncia do plano, e seu conteudo.
Grande parte das leis ressalta o carater integrado do plano - “engloba os aspecto
fisico, social, economico e administrativo" - mas também se destaca uma énfase

sobre a regulacao do uso do solo.
» Definigdo da funcdo social da cidade e da propriedade.
¢ Definicdo de normas urbanisticas.

e Definicdo de critérios para as politicas de habitagdo popular, principaimente no

tocante as Areas Especiais.

¢ Definicdo de objetivos para a politica econdmica e de desenvolvimento municipal,

incluindo o desenvolvimento agricola.
» Definicdo de critérios para a gestao urbana.
¢ Definicdo de politica relativa a infra-estrutura.

e Definicdo de critérios ambientais para a ocupagdo do solo e de uma politica de

preservacao ambiental.

O processo de elaboracdo do Planos Diretores em grande parte dos
municipios abriu-se para a participa¢éo da sociedade civil, buscando o estabelecimento
dos "pactos territoriais™ . As equipes técnicas das prefeituras, muitas vezes amparadas
em assessorias ou consultorias, elaboraram propostas preliminares que eram
submetidas entédo ao "crivo" da "participacdo”. Este processo foi conflituoso e ambiguo.
As propostas aprovadas nestes foruns, quando foram a Camara, continuaram a sofrer
alteragbes °. Na verdade os conflitos em torno dos ponto mais polémicos dos planos -

principaimente aqueles que atingiam o interesse do empresariado - mantinham-se

“'Ribeiro, L. C. Q. & Cardoso, A. L. “Plano Diretor e Gestdo Democratica da Cidade”. Grazia de
Grazia (org.) op. cit.
“3Cavalieri, Paulo Femando. "Plano Diretor de 1992 da Cidade do Rio de Janeiro: possibilidades e limites

da reforma urbana". Ribeiro, L. C. Q. & Santos Jr., O. (org.) Globalizagdo, Fragmentacao e Reforma
Urbana: o Futuro das Cidades Brasileiras na Crise. Riode Janeiro: Civilizacdo Brasileiroa, 1994.
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presentes ao longo de todo o processo. ¢ :slocando-se do Executivo para as Camaras
de Vereadores e implicando. em muitos casos, em perdas significativas nos avangos

obtidos em momentos anteriores--.

Ressalte-se ainda as dificuldades colocadas para a participacao popular neste
processo, jJa que se tratava de uma discussdo muitas vezes tratadas em termos
excessivamente técnicos e onde a sua relagdo com as demandas sociais néo era clara
ou imediata. Neste sentido, a elaboracdo dos Planos Diretores mantém-se dentro de
uma quadro onde € ainda o meio técnico-académico, presente nas entidades de
assessoria, nas associagdes profissionais, ou nos centros de pesquisa universitarios
que ira tomar para si a defesa das bandeiras do campo popular, participando como

atores privilegiados.

Os planos analisado ainda adotam, em grande medida, o modelo de
integragdo das politicas, herdado do periodo do SERFHAU, mas a énfase no aspecto
desenvolvimentista € claramente abandonada. Predomina, de forma generalizada, a
idéia de um plano que trate, fundamentalmente, do equacionamento da questéo social,
tendo também como pano de fundo um aumento da eficiéncia da acdo do Poder
Publico e a preservacdo do meio ambiente. A questdo da promogdo do
desenvolvimento econdémico, embora presente no capitulo das diretrizes, ndo aparece

como elemento estruturador dos planos.

O caso de Sdo Paulo € singular, por ndo se tratar de um plano integrado.
Neste caso, o objetivo era estabelecer as normas de uso e ocupagao do solo a partir do
zoneamento e do estabelecimento dos indices de aproveitamento dos terrenos, tendo
como eixo basico os critérios para a aplicagdo do solo criado. Assim, por um lado,
estabelecem-se os elementos basicos da ordenacéo urbanistica, e, por outro, cria-se o
mecanismo fundamental da politica redistributiva. Ressalte-se que os limites &

ocupagao do solo sdo estabelecidos a partir da disponibilidade de infra-estrutura e da

preservacao ambiental.

Deve-se mencionar ainda a importancia dos planos de Rio de Janeiro e Sdo

Paulo como modelos para outros municipios-". Pelo fato de incorporarem propostas da

*Pontual, Virginia. "O Ultimo Capitulo de uma Comédia: a aprovagdo do plano diretor de Recife". Ribeiro,
L. C. Q. & Santos Jr., O. (org.), op.cit.
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Reforma Urbana. por se tratar dos dois maiores centros urbanos do pais. a. ainda pelo
perfil de suas administracdes, vieram a tomar-se referéncia no debate. tendo seus
responsaveis técnicos disseminado suas:idéias em varios municipios, a convite das

administracoes locais.

N&o deve ser menosprezada também a importancia das ONGs ligadas a
Reforma Urbana, principalmente aquelas: que tém carater ne;cional, como a FASE
(Federacdo de Orgaos de Assisténcia Social e Educacional) e a ANSUR (Associagdo
Nacional do Solo Urbano), que desenvolveram esforcos para a disseminagdo das

propostas da Reforma Urbana, em varios centros.

Com relacdo ao meio ambiente, todas as Leis Organicas analisadas
reproduzem a definicdo de competéncias estabelecidas na Constituicdo federal.
Todavia, mais que isso, todos os municipios estabelecem diretrizes para o

desenvolvimento de uma politica ambiental local. Em linhas gerais, estas incluem:

e A criacéo de unidades de conservagao no territério municipal, a serem geridas pelo

Poder Publico;
¢ A defesa dos mananciais e recursos hidricos:

e Controle da poluicéo e fiscalizagdo da producgdo, transporte e armazenamento de

produtos toxicos e/ou potencialmente lesivos a saude e ao meio ambiente;

» |dentificacdo dos elementos naturais relevantes para a preserva¢ao, como cobertura

vegetal remanescente, ecossistemas frageis, etc.
e Prevencao de riscos;
e Educacdo ambiental;
e Recuperagdo de areas degradadas sob o ponto de vista ambiental;

e Reflorestamento.

“*Tanto no Rio quanto em S&o Paulo as administrgdes municipais, ligadas a partidos de esquerda, -
no Rio o PDT com Marcelo Alencar e em Sdo Paulo o PT com Luiza Erondina - abriram espacgos
entre 0s quadros admnistrativos para a aparticipag@o de técnicos ligados ao MNRU.
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Em alguns casos. nota-se que as diretrizes estabelecidas ultrapassam o que
seria plausivel em termos da atuacdo municipal. principaimente no tocante ao controle

de processos de "manipulacao genetica'.

Deve-se ressaltar o fato de os municipios, em sua grande maioria, assumirem,
atraves de suas Leis Organicas, a responsabilidade pelo controle e fiscalizacdo da
poluicdo ambiental, funcdo que, como ja apontado, € tradicionalmente desenvolvida
pelos Estados. Dentro deste tema, as Leis Orgéanicas estabelecem ndo apenas o
controle dos niveis de poluicdo mas a realizagdo de auditorias em empresas, a
informacdo permanente aos municipes sobre os niveis de poluicdo, e, ainda, ©

estabelecimento de sancgdes.

Outro mecanismo de controle ambiental adotado € o licenciamento de obra ou
atividade potenciaimente poluidora ou degradadora do meio ambiente. A licenca
ambiental aparece, juntamente com o Relatorio de Impacto Ambiental, como um das
principais instrumentos efetivos de acdo do Poder Municipal para o desenvolvimento

das atividades de controle e fiscalizagao assumidas nas Leis Organicas.

Além da fiscalizagdo, sd@o estabelecidos alguns elementos de sancdo, para
maior eficacia da agdo fiscalizadora. Entre estes, pode-se destacar. a
responsabilizagdo dos causadores de dano ambiental ou poluicdo através de medidas
judiciais e/ou administrativas; a obrigacdo de recuperagdo do meio fisico degradado;
multas; suspensdo temporaria da atividade e cassagdo da licenga. Em casos de
empresas prestadoras de servicos para a municipalidade, prevé-se a revogagdo da
concessao ou a ndo renovagao da mesma e, ainda o impedimento em participacao em

licitag@o ou a obtencdo de incentivos fiscais de origem municipal.

Como instrumentos normativos suplementares, as Leis Organicas criam a
figura do Cédigo Ambiental e de Planos setoriais para a preservagdo ambiental, de
recursos hidricos, etc.

Cabe lembrar ainda que, na definicdo da fungdo social da cidade e da
propriedade, a questdo da protecdo ambiental vai aparecer como um dos
condicionantes ao exercicio do direito de propriedade e como uma das diretrizes

basicas para o desenvolvimento da politica urbana.
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Uma das caracteristicas gerais ¢ presenca da questdo ambiental nos Planos
Diretores € que, nestes uitimos, a énfase recai ou sobre a questdo do zoneamento, ou
sobre a criacdo de areas de protecdo/ preservacado. Destaca-se ainda a aplicacdo da
nogao de "area de especial interesse" a preservacao ambiental, permitindo estabelecer
uma normatizacao especifica em areas restritas, sendo este provavelmente um
instrumento bem mais flexivel que as APAs.

Nos Planos Diretores “integrados™* a definicdo de normas gerais sobre o meio
ambiente ira aparecer. Todavia, estas normas permanecem no campo das definicoes
gerais e ndo avancam significativamente em relacdo as Leis Organicas. O Plano Diretor
de S&o Paulo, por outro lado, € exemplar da tendéncia oposta, por se tratar de um
plano voltado basicamente para o uso e ocupacgao do solo, mas onde 0 meio ambiente

aparece como elemento estruturador da politica urbana.

4. A Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro

A Regido Metropolitana do Rio de Janeiro é composta por 17 municipios, e,
segundo o Censo do IBGE, a populagdo residente na Regido Metropolitana era, em
1991, de 9.600.528 habitantes, representando 76,3% da populagdo total do Estado.

A importancia econémica da Regido pode ser verificada na analise do seu PIB -
Produto Interno Bruto - em relagdo ao Estado. Em 1980, a RMRJ concentrava 83% do
PIB estadual (18% do PIB agricola, 77% do industrial, e 88% do PIB de comercio e
servigcos), distribuidos internamente em 69,65% para comercio e servicos, 30% para
industria, e 0,35% para agricultura.

A andlise da distribuicdo do pessoal ocupado segundo as atividades
econdmicas, de acordo com o censo econdémico do IBGE, de 1985, permite identificar
os municipios com perfil industrial (Paracambi, Magé, Duque de Caxias e ltaguai),
comercial (Sdo Jodo de Meriti, Nova Iguacu, Niterdi e Nilopolis), de servigos (Marica), e
aqueles com maior equilibrio entre os trés setores (Rio de Janeiro e Itaborai). No
entanto, percebe-se forte concentragdo de empregos no municipio do Rio de Janeiro,

que absorve 82,8% do pessoal ocupado na Regido Metropolitana.

“'Definem-se como “integrados” os planos que tém como escopo uma sistematizagéo e coordenagéo
das politicas urbanas, ou das politicas municipais em geral.
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Em relac@o a dinamica populacional; a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro
se destaca entre as demais regides metropolitanas, apresentando a menor taxa de
crescimento (1,10% a.a), abaixo da meédia nacional (1,8%), tendo como causa a
reducao da taxa de fecundidade, e as mudancas na dinamica migratoria. onde tem-se
observado um crescimento maior da populagdo ndo metropolitana do Estado do Rio de
Janeiro. Destaca-se, ainda, o municipio do Rio de Janeir6, com uma taxa de
crescimento de 0,82%, bem menor que a taxa da Baixada Fluminense (1,22%) e dos
demais municipios da Regido (1,82%).%

A taxa de urbanizagdo da RMRJ atingia 98% em 1988, e a densidade
demografica do conjunto dos municipios que a compdem confirma seu perfil urbano.
Mas s&o graves os problemas de infra-estrutura da Regi&o, principalmente nas areas
periféricas. A insuficiéncia dos meios de transporte de massa, saneamento basico,
habitacéo, saude, e a incidéncia da violéncia urbana s&o os principais problemas. Além
disto, trés dos municipios da Regido denominada Baixada Fluminense - Nova Iguacu,
Duque de Caxias e S&o Jodo de Meriti - juntamente com Sdo Gongalo e o Rio de
Janeiro, concentram as maiores taxas de familias indigentes tornando a miséria e a
fome um grave problema social e politico para a gestéo urbana destes municipios.

Com uma forte tradigdo de organizacdo popular, a RMRJ também & marcada
pela atuagdo dos movimentos populares urbanos, através das associagbes de
moradores e outras dezenas de entidades comunitéarias e Organizagdes
Nao-Governamentais (ONGs). Na maioria dos seus municipios as associagdes de
moradores se organizam de forma federativa, com exceg¢éo de Nilopolis, Paracambi e
Mangaratiba, demonstrando, pelo menos potencialmente, capacidade de mobilizagao
em torno da defesa das propostas populares.

O quadro dos partidos politicos vitoriosos nas eleicdes municipais de 1988 e
1992 (Quadro |) mostra o comando das respectivas administracbes locais
hegemonizado pelo PDT. No entanto, a falta de tradigdo partidaria no pais recomenda
cautela na analise do perfil politico da regido, em funcéo das diferenciacdes que podem
ser verificadas no interior do mesmo partido, dependendo dos grupos que controlam o

aparelho partidario em cada cidade. No periodo de elaboragdo das leis orgénicas e

“y/er RIBEIRO, Luiz Cesar de Queiroz e LAGO, Luciana Correa do. A Dinamica metropolitana do Rio
de Janeiro: algumas hipoteses. Texto apresentado no Seminario Estrutura Social Urbana,
IPPUR/IUPERJ/IBGE, 1992, mimeo.
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dos planos diretores - entre 1988 e 1992 - levando-se em consiuc.acdo os 13
municipios analisados, seis eram administrados por partidos de centro-esquerda (PDT),
e sete por partidos de centro-dirzita (PMDB, PFL e PDC - Partido Democratico

Cristao).~
) QUADRO | ;
PARTIDO POLITICO NA ADMINISTRACAO RMRJ - 1988/1992
MUNICIPIOS PARTIDO NA PARTIDO NA
ADMINISTRACAO - 1988 ADMINISTRACAO - 1992
Rio de Janeiro PDT PMDB
Nova Iguacu PDT PDT
Sao Gongalo PDT PDT
Duque de Caxias PFL PFL
S. J. Meriti PDC PMDB
Niteroi PDT PDT
Mage PMDB PTB
Itaborai PMDB PSB
Nilépolis PFL PDT/PT
Itaguai PFL PDT
Marica PDT PDT
Paracambi PMDB PDT/PT
Mangaratiba PDT PMDB

Fonte: Tribunal Regional Eleitoral - TRE/RJ, 1992

4.1. A Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro e o Processo de Elaboracdo das Leis

Organicas e dos Planos Diretores Municipais da Regido Metropolitana do Rio de

Janeiro.

A Constituicdo Estadual € um elemento fundamental do contexto de
condicionantes da reforma do arcabouco institucional-juridico dos municipios da RMRJ.
Nela, foram encontradas inovagdes no tratamento das politicas voltadas ao uso do solo,
a habitacdo, e ao meio ambiente, conforme veremos a seguir. Isto se deveu, entre
outras razées, ao fato de ndo ter ocorrido a pressdo esperada por parte dos setores do
empresariado, o que facilitou a absorcédo, no texto definitivo da Constituicdo Estadual,

de boa parte das emendas populares apresentadas pela sociedade organizada.

“’Em 1992, o nimero de prefeituras administradas pelos partidos de centro-esquerda sobe para 8,

enquanto que administradas pelos partidos de centro-direita descem para cinco. o



O capitulo do meio ambiente foi bastante influenciado pelas propostas aos grupos
ambientalistas. Possuindo o maior numero de artigos (21) da Constituicdo Estadual,
este capitulo representa um grande avanco no tratamento do tema, além de incorporar
no seu interior a politica de saneamento basico. tradicionalmente tratada
separadamente.
Por outro lado, o capitulo de transportes ndo teve a mesma ‘sorte. Sofrendo a forte
pressdo dos setores empresariais ligados as empresas de transportes coletivos, a
Constituigdo Estadual trata este tema apenas de forma superficial.

Uma novidade em relacdo aos direitos sociais foi a introducdo dos direitos
urbanos. Na Constituicdo Estadual, os direitos urbanos estdo expressos na definicdo da
fung&o social da cidade, no Artigo 226 do capitulo Da Politica Urbana:

"A politica urbana a ser formulada pelos municipios e onde couber, pelo estado,
atendera ao pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade com vista a
garantia e melhona de qualidade de vida de seus habitantes. As fun¢des sociais
da cidade sao compreendidas como o direito de todo cidadao de acesso a
moradia, transporte publico, saneamento basico, energia elétrica, gas
canalizado, abastecimento, iluminagdo publica, saude, educagdo, cultura,
creche, lazer, agua potavel, coleta de lixo, drenagem das vias de circulagdo,
conten¢ao de encostas, segurangca e preservagdo do patriménio ambiental e
cultural" (Art. 226).

A mesma definicdo de fungdo social da cidade presente na Constituicdo
Estadual esta reproduzida em seis leis organicas (Rio de Janeiro, Nova Iguacu, Niterdi,
Marica, Paracambi e Mangaratiba). Outras duas (ltaguai e Magé) definem este conceito
como direito dos cidadaos aos bens e servigos urbanos, enquanto que apenas quatro
leis organicas (Nilopolis, Duque de Caxias, Sdo Jodo de Meriti e Itaborai) ndo trazem
qualquer definicdo sobre a funcdo social da cidade.

A definicdo da 'fung:éo social da cidade e dos direitos urbanos na Constituicdo
Estadual e na maioria das leis organicas municipais € um fato significativo na medida
em que fixa a responsabilidade do poder publico municipal no atendimento a estes
direitos.

A participagdo popular na elaboracéo dos planos diretores municipais através de
entidades representativas foi garantida pela Constituicdo Estadual nas fases de
elaboragao e implementacéo e em conselhos municipais definidos em lei (paragrafo 4°,
Artigo 228). Na maioria dos municipios, no entanto, esta determinacdo nao foi
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cumprida no seu sentido estrito. A parti-ipagao no processo de elabe T 2¢ do novo
arcabouco institucional+uridico se efetivou, ndo obstante, através de consultas as
associacoes de moradores e demais entidades representativas da sociedade civil, ou

através de foruns populares de discussdo reunindo estas mesmas entidades.

4 2. A Politica Urbana

Para instituir um novo padrdo de politica urbana, o Movimento Nacional pela
Reforma Urbana tem formulado como um dos eixos centrais da sua proposta o
fortalecimento da regulacéo publica do uso do solo urbano, com a introduc&o de novos
instrumentos de politica fundiaria, de acordo com os principios da funcdo social da
propriedade e da justa distribuicdo dos custos e beneficios da urbanizagdo.*

Na Constituicdo Estadual do Rio de Janeiro, as propostas de politica urbana
defendidas pelo MNRU conseguiram ter maior sucesso, sendo praticamente aprovadas
na sua totalidade, excetuando-se o solo criado.

Em relagdo a propriedade imobiliaria, a Constituicdo Estadual estabelece que
ela cumprira a sua fungdo social "quando condicionada as fungdes sociais da cidade e
as exigéncias do plano diretor" (paragrafo 2°, Art. 226). Cinco municipios (Rio de
Janeiro, S.J.Meriti, Niter6i, Magé e Paracambi) definem o mesmo conceito nos seus
planos diretores, como a subordinacdo dos direitos decorrentes da propriedade
individual aos interesses da coletividade, visando a melhoria da qualidade de vida, o
bem-estar da sociedade e a promog¢do do bem comum.

Com relagdo aos instrumentos de controle do uso e ocupacdo do solo, a
Constituicao Estadual os divide em:
| - tributarios e financeiros: (a) IPTU progressivo e diferenciado por zonas e outros
critérios de ocupagéo do solo; (b) taxas e tarifas diferenciadas por zonas, segundo o0s
servigos publicos oferecidos; (c) contribuicdo de melhoria; (d) incentivos e beneficios
fiscais e financeiros, nos limites das legislagées proprias; e (e) fundos destinados ao

desenvolvimento urbano.

4cf. RIBEIRO, Luiz Cesar de Queiroz, SANTOS JUNIOR, Orlando Alves dos. Das Desigualdades a
Exclusdo Social, da segregacdo a Fragmentagdo: os novos desafios da reforma urbana. Cademos do
IPPUR/UFRJ, Rio de Janeiro, Vol.7, n° 1, abr. 1993.
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Il - institutos juridicos: (a) discriminacdo de terras publicas; (b) desapropriacdo; (c)
parcelamento e edificacdo compulsorios; (d) serviddo administrativa; (e) limitagéo
administrativa; (f) tombamento de imoveis; (g) declaracdo de area de preservacao
ambiental; (h) cessao ou permisséo; (i) coneessdo real de uso ou dominio; (j) poder de
policia; e (I) outras medidas previstas em lei (Art. 227).

De uma forma geral, as leis orgdnicas e/ou planos diretores municipais
reproduzem os instrumentos aprovados na Constituicdo Federal e na Constituicdo
Estadual. * Verifica-se primeiramente, que quase todas as leis organicas apenas
enunciam estes instrumentos, além de trazerem diretrizes bastante genéricas para a
elaboragc&o dos planos diretores. Tal fato traz como consequéncia, apesar da maioria
dos planos definir critérios para a aplicagdo dos instrumentos citados, um quadro no
qual a sua utlizagdo nas politicas fundidrias necessita de leis especificas
regulamentando-os.

A proposta de zoneamento do Movimento Nacional Pela Reforma Urbana tenta
romper com esta concepgéo de organiza¢do do uso e ocupacado do solo da cidade, ao
conceber o zoneamento como instrumento de fixacdo de padrées socialmente
pactuados de utilizacdo e ocupagdo das areas da cidade condizentes com padrées
minimos de qualidade de vida urbana e preservagédo do meio ambiente. Um dos seus
eixos € a instituicdo das Zonas ou Areas de Especial Interesse Social - AEIS,
ocupadas pela populagdo de baixa renda (assentamentos consolidados, favelas,
loteamentos irregulares, corticos, entre outros), para as quais seriam estabelecidas
normas de uso e ocupagao do solo especificas.

Na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro as Areas de Especial Interesse
Social sdo instituidas nos planos diretores da maioria dos municipios, ndo sendo
aprovadas apenas em Sdo Gongalo e Nilopolis. No entanto, € importante destacar que
a aprovacdo das AEIS j& estava assegurada na Constituicdo Estadual, determinando
gue os municipios instituissem, além das Areas de Especial Interesse Social, as de

Interesse Urbanistico, Turistico, Ambiental, e de Utilidade Publica.

*Para fins deste trabalho, foram considerados aprovados aqueles instrumentos instituidos em qualquer

uma das leis analisadas. Esta observacdo € importante tendo em vista que, por vezes, um instrumento
contemplado na lei organica ndo € sequer citado no plano diretor, ndo deixando de estar, no entanto,

aprovado para efeito da politica urbana municipal.
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O Solo Criado foi uma das principais propostas defenaidas 5 tecnicos
ligados ao MNRU. Este instrumento estabelece um coeficiente wu.uico para o
aproveitamento dos terrenos urbanos. Separando o direito de propriedz-= "> direito de
construir. sua utilizacao vincula o exercicio do direito de construir acima co coeficiente
estabelecido & autorizacao pelo Poder Executivo. Os recursos obtidos devem fazer
parte do Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano e estar destinados a
urbanizacao das AEIS.

Instrumento bastante poiémico, j@ que atinge diretamente os interesses dos
setores imobiliarios. o Solo Criado nao foi aprovado na Constituicdo Estadual e
tampouco na maioria das leis organicas. Somente duas leis organicas (Rio de Janeiro e
Niteroi) o aprovaram. No entanto, ao analisarmos os planos diretores, constatamos que
a maioria dos municipios (Rio de Janeiro. Niteroi. Nova Iguagu, Mageé e Paracambi)

adotou o Solo Criado.

4 3. A Politica de Meio Ambiente

A analise das politicas de meio ambiente demonstra que os municipios da
RMRJ foram bastante influenciados pelos debates em torno da tematica ambientalista e
pela Constituicdo Estadual, que define diretrizes, instrumentos de fiscalizagdo e
sanc0es no caso de desrespeito as normas ambientais, além de instrumentos de
gestao e intervencao.

Considerando-se as leis organicas e os planos diretores, todos os municipios
definem como sendo responsabilidade municipal assegurar a utilizacdo saudavel e
equilibrada do meio ambiente (Quadros Il e 1lI).

Na busca pela normatizacao dos usos do territério, garantindo a preservacao do
meio ambiente, os municipios instituiram instrumentos de controle do uso do solo, tais
como o zoneamento ambiental (dez municipios); unidades de conservacado (seis
municipios) efou o cédigo ambiental (trés municipios).

Entre os principais mecanismos de fiscalizagdo instituidos estdo: a auditoria
periddica nos sistemas de controle de poluigdo e prevencdo dos riscos de acidente das
instalacbes e atividades de significativo potencial poluidor (Rio de Janeiro, Nova
Iguacu, Niteroi, Itaborai, Itaguai, Paracambi e Maricd); a obrigagdo de informar
sistematicamente a populagdo sobre os niveis de poluicdo e qualidade do meio
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ambiente (Nova Iguacu. ltaborai. ltaguai. Mangaratiba e Marica); e a exigéncia ae
estudos de impacto ampiental para a instalacao de atividade ou obra potenciaimente
causadora de degradacao do meio ambiente (Rio de Janeiro, Nova Iguacu, Duque de
Caxias, Sao Gongalo. Niteroi. Sdo Jodo de Meriti. Nilopolis. Mage, Itaborai, Itaguai.
Paracambi. Marica e Mangaratiba).

A aplicacéo de sancdes administrativas aparece de forma significativa nas leis
organicas e nos planos diretores, instituindo o principio poluidor-pagador. Nem sempre,
no entanto, as sancdes estdo definidas, devendo. na maioria dos casos, ser
regulamentadas posteriormente. Entre as que ja estdo definidas, figura a proibicado de
concessdo de financiamento governamental e incentivos fiscais as atividades que
desrespeitem padrées e normas de protecdo ao meio ambiente (Mage, Itaborai, Itaguai,
Paracambi. Marica e Mangaratiba).

A instituicao do Fundo Municipal de Conservacdo Ambiental, destinado a
programas € projetos de preservacdo e conservacdo do meio ambiente, € aprovada em
apenas quatro municipios. E os Conselhos Municipais de Meio Ambiente em nove (Rio
de Janeiro, Nova Iguacgu, Niterdi, Itaborai, Paracambi, ltaguai, Mageé, Marica e
Mangaratiba).

O plebiscito € obrigatorio em Duque de Caxias no caso da construcdo de
centrais nucleares ou de usinas industriais para construgdo ou beneficiamento de
uranio ou de qualquer outro minério nuclear;, em Sdo Gongalo e ltaguai, ele é
convocado pelo Legislativo ou por iniciativa de 5% dos eleitores para a deciséo de
licenca de instalacdo e operacao de atividade efetiva ou potenciaimente causadora de
alteracées significativas no meio ambiente; a audiéncia publica, com o mesmo fim, €
instituida em Sao Goncalo.

Para aprofundar a analise sobre a politica ambiental € necessario verificar como
as Leis Organicas e Planos Diretores tratam a questdo do saneamento. A politica de
saneamento € definida na Constituicido Estadual como de competéncia do Estado, em
comum com a Uni&o e os municipios. Em todos os planos diretores, porem, ela €
assumida como de responsabilidade municipal. Contraditoriamente, a afirmacdo da
competéncia e definicdo de diretrizes ndo se traduz em instrumentos e programas
municipais. Apenas dois municipios (Rio de Janeiro e Nova Iguagu) definem programas
de saneamento para a populagéo de baixa renda, mas sem determinar as areas onde

eles serdo aplicados. No caso de Nova Iguacu, é definido como agdo prioritaria da
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prefeitura os programas de esgotament: sanitario das areas de especial interesse
social. estas Iinstituidas pelo piano diretor.

Mesmo assim, € preciso afirmar que foram aprovadas definicdes importantes
sobre a politica de saneamento, presentes em capitulos especificos do tema, ou nos
capitulos do meio ambiente ou da saude. As novas tendéncias de tratamento desse
tema, conceituando saneamento como um sistema integrado de agdes composto de
abastecimento de agua, esgotamento sanitario. drenagem, coleta de lixo, controle de
vetores e urbanizacdo, tornam evidente a necessidade de articular saneamento as
politicas de saude e meio ambiente. Esta, na verdade, foi a op¢ado da maioria do
municipIos.

Entre as definicdes mais importantes estdo a implantacdo de um sistema unico
integrado de coleta, transporte, tratamento e disposicdo do lixo (Marica); proibicdo de
despejar ou queimar lixo a ceu aberto e de despejar lixo em lagoas, rios, cursos de
agua e no mar (Rio de Janeiro, Paracambi e Marica); exigéncia de incineracao do lixo
hospitalar e farmacéutico (Marica); proibicdo de criacdo de aterros sanitarios a margem
dos rios, lagoas, lagos, manguezais e mananciais (Rio de Janeiro, Paracambi, Magé,
Itaborai, Itaguai, Mangaratiba e Marica); exigéncia para que industrias e hospitais de
grande e médio porte, obrigatoriamente, instalem nas suas dependéncias incineradores
de lixo (Paracambi); exigéncia de tratamento primario dos esgotos sanitarios coletados
por rede publica e/ou particular (Rio de Janeiro, Niteroi, Paracambi, Itaborai, Itaguai,
Mangaratiba e Marica); proibicdo da implantacdo do sistema unitario de coleta de
aguas pluviais e esgotos domeésticos efou industriais (Rio de Janeiro, Paracambi,
Mangaratiba e Marica); e exigéncia para as empresas concessionarias de servico de
abastecimento publico de &guas de divulgar semestralmente relatorio de
monitoramento de agua distribuida a populacdo feito por instituicdo de reconhecida
capacidade técnica cientifica (Itaborai, Mangaratiba e Marica). Cabe ressaltar, ainda, a
criagdo, pelo Plano Diretor de Nova Iguagu, da Comissdo Municipal de Saneamento,

com participag@o de entidades comunitarias.

Todos estes instrumentos ja haviam sido aprovados pela Constituicdo Estadual,

nédo configurando inovacgdes importantes por parte dos municipios.
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, QUADRO Il
POLITICA AMBIENTAL NOS PLANOS DIRETORES - RMRJ, 1994

* Toora, | RECAIDSS | "B | ™ | cetengo | e | e | e
Rio de Janeiro | X X X X X X
Nova Iguagu X X X X X X X
Séo Gongalo X X
S.J. de Meriti
Niteroi X X X X X X
Magé X X
Nilépolis X
‘Paracambi | X X

Fonte: Planos Diretores dos municipios da RMRJ




5. A Gestdao Ambiental: possibilidades e Limites

Na analise das leis organicas e dos pianos diretores, verificamos a incorporagao, no
arcabougo juridico - institucional das cidades da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro,
do ideario da reforma urbana e, mais ainda, da poiitica ambiental, que passa a ser
assumida pelas administragdes municipais em todas as suas dimensdes, tal como

observado também na analise das 50 maiores cidades do pais.

Inicialmente, podemos ressaltar aiguns aspectos fundamentais presentes nas leis

organicas e nos planos diretores da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro:

a) Os direitos sociais consagrados na Constituicdo Federal e Estadual foram amplamente
reproduzidos a nivel municipal. Ha, portanto, o efetivo reconhecimento, nas trés esferas
de poder, da universalizagdo dos direitos de cidadania, no que a RMRJ segue a
tendéncia geral observada para o pais.

b) A incorporacdo generalizada da nova categoria juridica de direito urbano consolida a
idéia da func&o social da cidade e da propriedade. Esta incorporacdo € mais
significativa pelo avanco identificado na Constituigdo Estadual do Rio de Janeiro, em
relagdo aos outros Estados da Federacéo.

c) Tendo-se em vista os instrumentos de controle do uso e ocupagdo do solo, € nitida a
influéncia das propostas do movimento pela reforma urbana na elaboragdo da
Constituicdo Estadual. Esta teve grande influéncia na incorporacdo das propostas
reformistas nas leis organicas e planos diretores municipais. Esta tendéncia também se
verificou em outros centros urbanos do pais.

d) A crescente tendéncia a municipalizacdo das politicas urbanas - controle do uso do
solo, habitagcdo, saneamento, transporte € meio ambiente - traduziu-se na definicdo de
diretrizes e instrumentos de forma diferenciada segundo temas e municipios.

Principalmente as areas de habitagdo e meio ambiente foram privilegiadas, de maneira
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geral, nas Leis Organicas das granczs cidades brasileiras. £z = evidente com a
aprovagao, na Constituicdo Estadual do Rio de Janeiro e nas leis organicas e planos
diretores da RMRJ, da responsabilidade municipal com a politica fundidria, urbanizacao
de favelas e construcdo de habitagdo popular.

No entanto, € possivel identificar alguns limites nas diversas leis orgéanicas e planos
diretores da RMRJ, que apontam :

a) As Camaras de Vereadores foram fortemente influenciadas pela Constituicdo Federal e
Estadual na elaboracdo das leis organicas municipais, em muitos casos as

reproduzindo.

b) Constatamos igualmente a influéncia de outras fontes comuns aos municipios atraveés
da semelhanga entre os textos, muitas vezes iguais. Repete-se aqui a tendéncia ja
identificada nas Leis Organicas e Planos Diretores de outras regiées do pais

c) Foram raras as leis organicas que acrescentaram novas diretrizes para a ordenagio
territorial e para a elaboragdo do plano diretor em relagdo aquelas ja definidas pela
Constituicdo Federal e Estadual.

d) N&o foi constatado nenhuma relagéo entre o tamanho do municipio e/ou qualquer outra
caracteristica fisico-social do mesmo e sua lei organica, reforcando a tese das fontes
comuns na sua elaboracdo. Além disto, a andlise indica que os legisladores municipais
demonstraram pouco conhecimento do seu municipio e dos limites e potencialidades do
poder local.

e) Em relagdo aos planos diretores, esta influéncia parece ter sido bem menor, seja pela
auséncia dos "modelos", seja porque a maioria dos Executivos municipais buscou

assessoria de instituicbes que parecem ter construido procedimentos préprios na

elaboragdo dos planos.

f) Constatamos, ainda, uma maior definicdo em torno das politicas de controle do uso e
ocupacdo do solo, habitacdo e meio ambiente, do que nas politicas de transporte e
saneamento basico - onde se verificam poucos avancos e inovagdes. Percebe-se

também que esse quadro se repete na anélise das definices instituidas na Constituigdo
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Estadual. No caso dos transportes, € provavel que a acéo do /obby das empresas tenha
bloqueado as possibilidades de transformacdo do sistema. No caso do saneamento, 0s
avancos se dao apenas na medida em que suas politicas sdo articuladas as de

moradia.

5.1. Avaliacdo das Condicionantes Politico-Administrativas para Incorporacdo do Modelo
de Planejamento e Gestdo Democratica

Os diversos graus de avancgos e limites entre as leis organicas e os planos diretores,
possivelmente devem-se as seguintes razées: (i) a participacdo diferenciada da sociedade
civil, com as caracteristicas especificas de cada movimento e sua respectiva forga politica,
definiu graus diferenciados de avancos e conquistas; (i) a disseminacao do ideario da
reforma urbana e das propostas do movimento ambientalista pode ter-se dado, também,
através dos técnicos das instituicdes de assessoria as prefeituras, que as incorporaram no
todo ou em parte; e (iii) por fim, o perfil politico-partidario das administragées deve ter
influenciado decisivamente a elaboragdo das leis organicas e dos planos diretores

municipais.

Mas, ao mesmo tempo em que percebe-se a incorporagdo generalizada pelos
municipios dos principios e instrumentos que compdem o ideario da reforma urbana e
ambiental, identificamos alguns condicionantes decorrentes dos arranjos institucionais que
dificultam sua implementacdo e gestdo. Entre eles, destacaremos aqueles que nos
parecem 0s mais importantes:

a) A inexisténcia de sistema de informagdo municipal impossibilita & administragéo local
tracar um diagnodstico da realidade com base em dados e pesquisas, e,
consequentemente, a torna incapaz de planejar politicas de médio e longo prazos. Da

mesma forma, a auséncia de informagdes torna precario o funcionamento das instancias
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dae gestao participativa. na medida em que tambem priva os atores locais, normaimente
vinculados ao0s seus Interesses particulares, de uma visdo giobal dos problemas da

cidade.

b) A pulverizacdo das atribuicdes ligadas a intervengao urbana e ambiental no interior da
administracdo sem a necessaria coordenacado por nenhum orgao do governo municipal
torna vulneravel a atividade de planejamento. na medida em que ndo assegura a
transparéncia administrativa e o cumprimento das metas e objetivos tracados, além de
possibilitar a pratica do clientelismo segundo os interesses politicos das forgas que dao

sustentacdo ao governo.

c) Os conselhos municipais criados nas Leis Organicas e planos diretores ainda ndo
foram implementados na sua grande maioria, 0 que coloca grandes limites no controle do
poder publico pela sociedade e na participagdo dos atores locais na definicido de metas,

objetivos e planos de agcao municipal.

d) Os processos orgamentdrios tradicionais, juntamente com a inexisténcia de dispositivos
de participagdo popular tornam a atividade orgamentaria nos municipios limitada ao
controle das contas publicas, isto €, desvinculada da atividade de planejamento. Também
ha sérias dificuldades para democratizar as decisbes financeiras das prefeituras,
decorrentes do proprio formato contabil do orcamento, que dificulta a sua compreensao
pelas organizagdes da populacdo, que passam a depender de assessoria técnica. Além
disto, a inexisténcia da regionalizacdo do orcamento, materializando a descentralizagéo

administrativa, coloca-se também como entrave a efetivagcdo da gestdo democratica da

cidade.

e) A baixa capacitacao profissional dos quadros técnicos, seu reduzido numero e ainda a
existéncia de uma concepcdo tecnocratica dos dirigentes municipais sao fatores que
impossibilitam a instituicdo de praticas mais democraticas no interior das administracdes
municipais.
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Neste quadro. a capacidade institucional e administrativa aas prefeituras para apsorver
suas novas fungdes esta bastante debilitada. E apesar dos principios da reforma urbana e
ambiental, principaimente no tocante a redistributividade. terem sido incorporados em
parcela significativa das leis organicas e dos planos diretores, isto ndo implica
necessariamente em dizer que estes instrumentos sejam efetivamente utilizados. A maioria
dos instrumentos depende de r=quiamentacdo, com sérios riscos de ndo serem
implementados, dependendo da correlacdo de forcas nas Camaras de Vereadores e do

perfil palitico dos Executivos muriic.cc.s

Torna-se, portanto, necessario incorporar na agenda politica as questoes
relativas ao que poderiamos chamar de engenharia institucional, que possam orientar a
adocdo de um programa de reformas técnico-administrativas necessarias a criagdo das
bases materiais da operacionalizacdo da gestdo urbana e ambiental. Isto porque €
evidente que a organizagd@o administrativo-institucional das prefeituras ndo & destituida de
sentido. Ela pode operar no bloqueio das agdes visando a implementacdo das reformas
sociais, fortalecendo nosso hibrido institucional“® e o ceticismo popular nas leis, na justica
e na politica. Ou, pelo contrério, ela pode promover formas modernas e inovadoras de
legitimacdo do exercicio do poder, através do fortalecimento das esferas publicas, de
novas formas de representacao politica, de participacdo popular e de controle do Estado

pela sociedade.

A instituicdo de uma concepgao democratica de gestdo urbana e ambiental exige
uma nova cultura politca e uma nova organizagdo institucional condizente com a
reformulacdo do papel das cidades, tendo-se em vista as transformacdes sociais, politicas

e econdmicas, pelas quais atravessa o pais.

~“Conforme Santos, vva. uciicy G. dos. Razbes da Desordem. Rio de Janeiro: Rocco, 1993.
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Com relacao a politica ambieiitial. sua ampla incorporacdo nos documentos
analisados vem levantar aigumas questdes relativas ao carater dos processos de
descentralizacdo e municipalizacdo de politicas a ser empreendido em futuro proximo. Em
primeiro lugar, deve-se ressaltar que a questdo ambiental. pelas suas proprias
caracteristicas coloca alguns obstaculos a uma ampla descentralizacdo. Tendo como uma
de suas marcas o desrespeito aos limites e as fronteiras administrativas, os problemas
ambientais acionam diversas escalas, e 0 seu eqguacionamento e controle tém colocado
novos desafios para a criagdo de instancias administrativas inter-regionais, e
frequentemente implicando em processos de cooperagdo internacional, de dificil
equacionamento. Neste sentido, a perspectiva da descentralizacdo deve ser sempre
tomada como uma das diretrizes possiveis, cabendo sempre se pensar em parcerias entre
as diferentes instancias e organismos de poder, para que a politica possa ter assegurada

sua eficacia.

Em segundo lugar, o controle da qualidade ambiental trouxe para o aparelho
estatal novos desafios no sentido técnico-administrativo. Paulatinamente as agéncias
estaduais e federais foram acumulando uma experiéncia e uma capacidade administrativa
que dificilmente poderiam ser assimilados, a nivel local, a curto prazo. Sem duvida, e
possivel que as administracdes de grandes cidades como o Rio e S&o Paulo, que ja
contam com uma esfera técnica de planejamento e controle bastante desenvolvida,
possam desenvolver politicas ambientais de forma eficiente. Todavia, analisando-se as
estruturas administrativas dos municipios da RMRJ, vé-se que os dispositivos legais

criados seguramente irdo permanecer como letra morta durante bastante tempo.

Por outro lado, seguindo os novos ritmos e as novas prioridades internacionais
colocadas para a questdo ambiental, o inicio da década de 90 marca um novo periodo
caracterizado por grandes projetos de saneamento e de infra-estrutura urbana, que

colocam desafios para pensar a gestao ambiental no Estado.



ADOS as enchentes gue atingiram o Estado do Rio de Janeiro em 1988 - em
especial 0s municipios do Rio de Janeiro e de Petropolis € a Baixada Fluminense - foi
desenvolvido o Projeto Reconstruc@o Rio, investindo nos ultimos seis anos cerca de US$
140 milhées nesses municipios, em obras de macro e meso drenagem, reassentamento de

familias ribeirinhas, esgotamento sanitario, plano de coleta de lixo e educacao ambiental.

”

Na Baixada Fluminense. foram concluidas pelo Governo Estadual no ambito do
Projeto, opras fundamentais no campo do saneamento: 0S principais rios que cortam a
regido estao drenados e, em algumas partes mais criticas, canalizados; os principais
afluentes e canais ligados aos rics. « * mesma forma, também estdo drenados e muitos
deles canalizados; milhares de famiiias ribeirinhas foram reassentadas em conjuntos
habitacionais com casas de 44 m2. em condicdes de vida dignas em comparacao a
situacdo em que viviam; uma estacao de tratamento de esgoto sanitario, a lagoa de
estabilizacdo de Jardim Gramacho, foi inaugurada, sendo a primeira estagdo de
tratamento da Baixada Fluminense; e um programa de restruturacéo do servico de coleta e
disposicao final do lixo, no componente residuos solidos, encontra-se em curso, podendo

significar uma melhoria qualitativa neste servigo, de responsabilidade dos municipios.

Estas obras e intervengcdes tomadas no seu conjunto, apesar de estarem
distantes do atendimento de todas as necessidades da Baixada Fluminense, representam
uma mudanca significativa do cenario da regido. Se ainda considerarmos que o Governo
Estadual. fora do ambito do Projeto Reconstrucéo Rio, investiu em dois outros projetos de
grande impacto sobre a Baixada - a Linha Vermelha e a ampliacdo da adutora de agua do

Guandu - temos uma quadro que coloca novos desafios para pensar o futuro da regido.

Terminado o Projeto Reconstrucdo Rio. inicia-se o Programa de Despoluigcao da
Baia de Guanabara. O investimento previ=i~ © “3 ordem de 800 milhdes de ddlares, em

obras de esgotamento sanitario, aba:: J <€ agua, coleta de lixo, macrodrenagem e

L
o



projetos ampientais complementares. beneficiando cerca de 5 miihdes de habitantes em

treze municipios do Estado.

Apesar dos investimentos em curso, percebe-se a dificuldade das prefeituras em
acompanhar as intervencoes realizadas pelo Governo Estadual. de forma a desenvolver
projetos urbanos e ambientais de sua competéncia que garantam a efetiva melhoria das
condicbes de vida da popuiacdo. Ao mesmo tempo, hoje ndo existe nenhum orgéo
metropolitano que implemente uma politica de desenvolvimento econdémico dos municipios

e de capacitacao técnica das prefeituras.

Os planos desenvolvidos ao longo da uitima década, assim como aqueles que
estdo se iniciando, colocam sempre como prioridade a integragcdo das agdes, envolvendo
as prefeituras municipais. Se os documentos legais analisados mostram uma certa
adequacdo a este envolvimento, a realidade da administracdo publica local mostra um
grande caminho a ser vencido. Sem a integracdo das varias instancias, certamente os
projetos em curso, por mais vultosos que sejam os investimentos, correm o risco de
perderem em eficacia. A questao da modernizagdo e da democratiza¢do da gestéo local se

coloca assim como fundamental para o desenvolvimento das politicas ambientais na

Regidao Metropolitana do Rio de Janeiro.
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